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I. Inleiding 

Algemeen 


Gemeentelijke regelingen kunnen gevoelig zijn voor misbruik en oneigenlijk gebruik (M&O) wanneer 
de aanspraak op bijvoorbeeld een uitkering, de verplichting om een heffing te betalen of de hoogte 
van een uitkering of heffing afhankelijk is van gegevens die door een belanghebbende zelf worden 
verstrekt. Maar ook eigen functionarissen van een organisatie kunnen in de verleiding of positie komen 
om handelingen te verrichten of juist na te laten om daarmee persoonlijk gewin te behalen. Hierbij kan 
sprake zijn van fraude. Daarom is het van belang dat door middel van maatregelen zoveel mogelijk 
wordt voorkomen dat misbruik en oneigenlijk gebruik plaatsvindt, respectievelijk dat dit tijdig wordt 
ontdekt. 

Deze nota is bedoeld om het bestaande beleid misbruik en oneigenlijk gebruik (M&O-beleid) te 
actualiseren, en om verder richting geven aan de toekomstige activiteiten ten aanzien van bestrijding 
van misbruik en oneigenlijk gebruik van gemeentelijke regelingen van de gemeente Noordwijk. 

-Aanleiding 

De Financiële verordening Noordwijk 2015 stelt in artikel 20 dat het college van burgemeester en 
wethouders zorgt voor het beleid en de interne regels voor het voorkomen van misbruik en oneigenlijk 
gebruik van gemeentelijke regelingen en eigendommen. 

Hoewel de verordening niet expliciet iets zegt over periodieke vernieuwing, is met deze nota een 
actualisering gemaakt van het M&O-beleid dat in december 2008 door het college is vastgesteld. 

De toepassing van het M&O-beleid is een van de criteria die de accountant hanteert bij de beoordeling 
van de rechtmatigheid van de baten en lasten en de balansmutaties die in de jaarrekening zijn 
verantwoord. 

In elke regeling die gevoelig is voor misbruik of oneigenlijk gebruik staan bepalingen om dat tegen te 
gaan c.q. te voorkomen. In december 2008 is voor de eerste maal het M&O-beleid beschreven en 
vastgesteld vanuit één integrale visie. 


II.Doelstelling en uitgangspunten 

Het M&O-beleid maakt onderdeel uit van de processen die o.a. zijn opgenomen in de 
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subsidieverordening en heffingsverordeningen. Daarnaast is afzonderlijke aandacht in een nota M&O- 
beleid gewenst, omdat: 

• de betrouwbaarheid van door derden verstrekte gegevens niet in alle gevallen kan worden 
ondervangen met de normale interne controle-instrumenten. Maatregelen van interne controle 
reiken veelal niet verder dan de grenzen van de eigen organisatie. Met andere woorden: voor de 
controle op gegevens van derden komt meer kijken. 

• de praktische werking van beheersmaatregelen, zoals administratieve organisatie en interne 
controle (AO/IC), staat of valt uiteindelijk in belangrijke mate met de integriteit van functionarissen. 
Voorkomen moet worden dat bestaande procedures of interne controles omzeild kunnen worden. 
De organisatie moet continu alert zijn op risicogebieden en zwakke plekken, in aanvulling op de 
reguliere AO/IC maatregelen. 

• een wettelijk kader voor de invulling en uitvoering van M&O-beleid ontbreekt, behalve het gegeven 
dat M&O een rechtmatigheidscriterium is en dat wettelijke eisen in specifieke regelingen zijn 
opgenomen. 

Doelstelling 


Het doel van het M&O-beleid is om in eerste instantie misbruik en oneigenlijk gebruik van interne en 
externe gemeentelijke regelingen te voorkomen (preventief beleid). In tweede instantie wordt misbruik 
en oneigenlijk gebruik van interne en externe gemeentelijke regelingen achteraf gecontroleerd en daar 
waar nodig bestraft (repressief beleid). 

Dat kan worden bereikt door richtlijnen te formuleren die worden toegepast bij de opzet, uitvoering, 
controle en evaluatie van dit M&O-beleid. Door het overkoepelende karakter draagt de nota bij aan een 
transparant en consistent gemeente breed beleid. De uitwerking die zo nodig plaatsvindt in afzonderlijke 
specifieke regelingen is gebaseerd op deze nota. Dit geldt voor zowel nieuwe als bestaande interne 
regelgeving. Hoe de mix van beheersmaatregelen eruit ziet wordt bepaald door een keuzen die worden 
gebaseerd op een risicoafweging en een kosten-batenafweging. Met deze nota M&O-beleid kan de 
gemeente zich zowel intern als extern verantwoorden over de gemaakte keuzen. 

-Uitgangspunten 

Binnen de gemeente Noordwijk gelden enkele centrale uitgangspunten van M&O-beleid: 

Misbruik en oneigenlijk gebruik van Noordwijkse regelingen wordt zoveel als mogelijk tegengegaan. 
M&O-gevoeligheden moeten zoveel mogelijk worden vermeden. 

Beheersmaatregelen variëren in gewicht naar gelang de omvang van het risico. Dat wil zeggen: 
extra controles in het proces bij groot risico, waakzaamheid in de beoordeling (van 
onderbouwingen) bij matig risico. 

M&O-beleid wordt eens in de vier jaar geactualiseerd om het afgestemd te houden op de meest 
recente wetgeving en praktijken. 

Overtreding mag niet lonen. Onrechtmatig verkregen financieel voordeel wordt weggenomen en 
indien nodig bestraft. 

Elke afdelingsmanager is verantwoordelijk voor het nemen van maatregelen ter voorkoming van 
misbruik en oneigenlijk gebruik van regelingen, en voor de controle daarop. 

III. Begrippen M&O-beleid 


Onder 'misbruik en oneigenlijk gebruik' verstaan we: 

Misbruik: het bewerkstelligen van geen ofte geringe betaling van verplichte bijdragen aan de overheid 
en van het verkrijgen of genieten van een (te hoge) uitkering door bewust niet, niet tijdig, niet juist of 
niet volledig verstrekken van gegevens en inlichtingen. 

Misbruik kan worden gelijkgesteld met het plegen van fraude: handelingen om zich op onrechtmatige 
wijze overheidsgelden toe te eigenen. Te denken valt aan valsheid in geschrifte, bedrog, benadeling 
van de overheid als schuldeiser of rechthebbende, corruptie, diefstal en/of verduistering. 

Oneigenlijk gebruik: het volgens de regels van de wet maar in strijd met de bedoelingen van de wettelijke 
bepalingen, geheel of ten dele ontgaan van een verplichte bijdrage aan de overheid en verkrijgen of 
genieten van een (te hoge) uitkering. 
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Misbruik is dus onrechtmatig; oneigenlijk gebruik is dat niet. Er wordt immers feitelijk gehandeld volgens 
wet- en regelgeving. 

M&O-gevoeligheid is de afhankelijkheid van gegevens van derden. Gegevens van derden: zijn de 
gegevens afkomstig van natuurlijke of rechtspersonen buiten de overheidsorganisatie die 
verantwoordelijk is voor de uitvoering van een regeling, waarin de aanspraak op een uitkering of een 
subsidie, de verplichting om een heffing te betalen/en of de hoogte van een uitkering, subsidie of een 
heffing, afhankelijk is gesteld van gegevens van derden. 

Onder een M&O-gevoelige regeling verstaan we een regeling waarbij de aanspraak op een uitkering, 
de verplichting om een heffing te betalen en/of de hoogte van de heffing of uitkering afhankelijk is van 
gegevens die door de belanghebbende zelf worden verstrekt. 

IV. Intensiteit M&O-beleid en risicogebieden 
Intensiteit 


De intensiteit van het M&O-beleid hangt samen met de hoogte van het risico. Wanneer het risico laag 
is zal weinig tot geen specifiek M&O-beleid nodig zijn. Naarmate het risico hoger wordt, zal het 
M&Obeleid strenger moeten worden. We maken onderscheid in: 

Streng M&O-beleid 

Naast de reguliere AO/IC (functiescheiding, interne controle etc.) zijn specifieke en aanvullende (controle) 
maatregelen noodzakelijk om het risico van misbruik of eigenlijk gebruik te beperken; het gaat hier om 
maatregelen in de voorwaardenscheppende sfeer (zoals bijvoorbeeld de verplichting voor een aanvrager 
om mee te werken aan een toets op de aangeleverde gegevens) en om maatregelen in de sfeer van 
controle en handhaving. 

Gematigd M&O-beleid 

Waakzaamheid, in de vorm van (extra) kritische beoordeling van de onderbouwing van informatie is 
geboden; maatregelen liggen in de voorwaardenscheppende sfeer. 

Basis M&O-beleid 

Mits de reguliere AO/IC (bijvoorbeeld functiescheiding) toereikend is, zijn geen aanvullende maatregelen 
noodzakelijk in het kader van M&O-beleid. Dit wil niet zeggen dat er geen controles op misbruik en 
oneigenlijk gebruik plaatsvinden. 

-Risicogebieden 

Misbruik en oneigenlijk gebruik spelen vooral bij die activiteiten waarbij de informatie van 
derden/belanghebbenden van groot belang is voor het vaststellen en verlenen van uitkeringen, subsidies, 
heffingen, belastingen en vergunningen. Maar het M&O-beleid zal ook een zekere interne werking 
dienen te hebben op de uitvoering van de ingestelde M&O maatregelen. Binnen de gemeente Noordwijk 
wordt een aantal processen onderkend waarbij het voorkomen van misbruik en oneigenlijk gebruik 
specifiek van belang wordt geacht: 

Verstrekken van subsidies 

Subsidieverlening is een kritisch proces. Subsidies kunnen in beginsel alleen worden verstrekt op basis 
van een daarvoor geldende verordening, tenzij de subsidies met naam en toenaam in de begroting zijn 
vermeld. Bij subsidieverlening is men afhankelijk van de betrouwbaarheid van de door instellingen 
verstrekte gegevens. Gezien het aanmerkelijke financiële belang dat veelal met subsidieverlening is 
gemoeid, wordt een gematigd tot streng M&O-beleid gevoerd. 

Inkomensoverdrachten 

De meeste inkomensoverdrachten vormen feitelijk een open-einde regeling. Uitkeringen kunnen niet 
worden geweigerd indien de cliënt aan de voorwaarden voldoet. Hierbij is het risico van onbetrouwbare 
gegevensverstrekking mogelijk nog (wel) groter dan bij subsidieverlening, gezien de sterke persoonlijke 
belangen van derden en de omstandigheid dat de betrouwbaarheid van de gegevens van de cliënt 
allesbepalend zijn voor het proces. Voor inkomensoverdrachten is in het algemeen een streng M&O- 
beleid wenselijk. 
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De Intergemeentelijke Sociale Dienst in Lisse (ISD) voert de regelingen met betrekking tot de 
inkomensoverdrachten voor de gemeente Noordwijk uit. Met de ISD wordt overlegd over de toepassing 
van het M&O-beleid op de inkomensoverdrachten. 

Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo); 

De Wet maatschappelijke ondersteuning wordt niet overal als afzonderlijk risicogebied onderkend. 
Maar hierbij speelt dezelfde belangenstelling als bij de inkomensoverdrachten. 

Noordwijk staat een gematigd M&O beleid voor met betrekking tot de Wmo. De informatieverstrekking 
door derden/belanghebbenden is immers van groot belang voor het verlenen van een voorziening. 

De ISD in Lisse voert de Wmo voor de gemeente Noordwijk uit. Met de ISD wordt overlegd over de 
toepassing van het M&O-beleid op de Wmo. 

Personeelslasten 

De interne controle op personeelslasten is goed te organiseren. Belangrijke elementen zijn onder andere: 
de aanwezigheid van een kopie ID-bewijs, aanstelling-, bevordering- en ontslagbesluiten door het 
college of de bevoegd manager, vaststelling salarisschaal. Indien de organisatie hieromtrent goed is 
geregeld, zijn geen bijzondere risico's aan de orde. Een nuance geldt wellicht voor kostenvergoedingen. 
Het financiële belang hiervan is in het algemeen echter beperkt. Alles overwegende wordt met betrekking 
tot personeelslasten geen specifiek M&O-beleid noodzakelijk geacht; basisbeleid volstaat. 

De personeel- en salarisadministratie wordt uitgevoerd door P&O Samen in Lisse. De M&O-controle 
zal worden uitgevoerd onder de werking van het M&O-beleid van Lisse. 

Inkopen en aanbestedingen 

Met inkopen en aanbestedingen is een aanzienlijk financieel belang gemoeid. De interne controle op 
de uitvoering van de transactie en de (financiële) afwikkeling daarvan kan in het algemeen via budgetten 
en functiescheiding zodanig vorm worden gegeven dat de juistheid en volledigheid daarvan voldoende 
is gewaarborgd. Door de vastgestelde aanbestedingsprocedures is de afhankelijkheid van de 
informatieverstrekking van bedrijven tamelijk beperkt. In het aanbestedingsbeleid is aandacht besteed 
aan specifieke M&O-aspecten, zoals eerlijke mededinging. 

Op basis hiervan zou een specifiek M&O-beleid ten aanzien van inkopen en aanbestedingen als zodanig 
niet van belang hoeven te zijn. Bovendien is er een eigen gemeentelijk inkoop- en aanbestedingsbeleid 
vastgesteld waarin kaders, drempelwaarden, procedures en modellen zijn vastgesteld. In dit beleid is 
ook een beschrijving van het inkoopproces opgenomen. 

Kritische punten blijven echter wel de totstandkoming van de transactie en de objectieve controle op 
de aanvaardbaarheid (vooral kwaliteit) van de geleverde prestatie. Het sluiten van de transactie 
(overeenkomst) is uiteindelijk vaak terug te voeren tot een afspraak tussen mensen, die elk grote 
belangen vertegenwoordigen. Subjectieve overwegingen en invloeden zijn hier veelal aan de orde. 

Dit geldt, zij het in mindere mate, ook voor de beoordeling van de verrichte prestaties. Maar dit aspect 
raakt meer het integriteitbeleid binnen de organisatie, met name voor wat betreft het omgaan met 
relaties (geschenken, "samenwerking',' e.d.). Ook is aandacht nodig voor aanvullende opdrachten, het 
zogenaamde meerwerk. 

Alles overwegende wordt met betrekking tot inkoop en aanbesteding streng M&O-beleid noodzakelijk 
geacht voor het onderdeel meerwerk. 

Integriteit inzake relaties 

De integriteit met betrekking tot het omgaan met relaties is een punt van aandacht. Het is van belang 
dat overheden hiervoor gedrags- en omgangscodes ontwikkelen, bijvoorbeeld ten aanzien van: 
relatiegeschenken, invitaties voor evenementen ed., protocollen voor het opvragen en openen van 
offertes, het afsluiten van omvangrijke contracten, protocollen voor oplevering van werken, etc. 

Hier wordt tenminste een gematigd M&O-beleid toegepast. 

Belastinginkomsten 
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De belangrijkste belastinginkomsten bij gemeenten zijn de OZB, afvalstoffen en rioolrechten. De 
belastingheffing is grotendeels gebaseerd op redelijk objectieve gegevens of gegevens van niet-betrokken 
derden. De interne controle op deze belastinginkomsten kan goed worden georganiseerd. Voldoende 
functiescheidingen zijn hierbij van belang. Op onderdelen zijn uiteraard wel bewuste beïnvloedingen 
mogelijk, maar het financiële effect hiervan zal beperkt zijn. Om deze reden lijkt M&O-beleid voor deze 
belastingen minder urgent. 

Er zijn echter ook belastingen waarbij door de overheid (rechtstreeks) toetsbare gegevens grotendeels 
ontbreken en dus de afhankelijkheid van de informatie van derden groter is. Een voorbeeld hiervan is 
de toeristenbelasting. In de praktijk kunnen hiermee belangrijke bedragen gemoeid zijn. Voor de 
toeristenbelasting wordt een gematigd M&O-beleid gevoerd. 

Bij belastinginkomsten hoort ook het kwijtscheldingsbeleid. Noordwijk kent mogelijkheid tot 
kwijtschelding op 

OZB eigenarenbelasting, wanneer geen sprake is van vermogen ingeval de hypotheek op de 
woning hoger is dan de waarde van de woning; 

OZB gebruikersbelasting, geheven van een natuurlijk persoon die een bedrijf of zelfstandig beroep 
uitoefent, voor zover de belasting geen verband houdt met de uitoefening van dat bedrijf of 
beroep; 

afvalstoffenheffing, alleen voor het tarief van één- of meerpersoonshuishoudens; 
rioolheffing alleen voor eigenarendeel, onder dezelfde voorwaarde als bij OZB (eigenaren¬ 
belasting, dus geen vermogen); 
hondenbelasting alleen voor de 1ste hond. 

Op dit onderdeel is toepassing van gematigd M&O-beleid voldoende; het financieel belang lijkt niet 
echt groot. 

Vergunningverlening en handhaving 

Vergunningverlening en handhaving belangrijke processen. De financiële 

consequenties hiervan (leges) zijn in het algemeen relatief minder van betekenis zijn, met uitzondering 
van de leges bouwvergunningen. 

Vergunningverlening en handhaving zijn wezenlijke overheidstaken en veelal zijn daar grote publieke 
belangen mee gemoeid. Het bestuurlijke en politieke afbreukrisico is daarom groot. Vervolgens kunnen 
hieruit ook indirect aanzienlijke financiële gevolgen voortvloeien. Denk aan schaden als gevolg van 
uitvoering van vergunningen. De belangen van de aanvrager van een vergunning versus de relatief 
sterke afhankelijkheid van de gemeente van de informatievoorziening door die aanvrager, vormen wel 
degelijk risico's op het gebied van M&O. Daar past dus een streng M&O-beleid. 

De handhavingstaak wordt uitgevoerd door de Omgevingsdienst West Holland (ODWH). De M&O- 
controle zal worden uitgevoerd onder de werking van het M&O-beleid van de ODWH. 

Waarschijnlijk gaat per 1 september 2015 de taak van vergunningverlening eveneens over naar de 
ODWH. In dat geval is het M&O-beleid van de ODWH ook van toepassing op deze taak. 

Hieronder een samenvattend overzicht met per risicogebied de intensiteit van het M&O-beleid. 


V.Maatregelen 

Regelingen waarbij M&O-gevoeligheden spelen worden voldoende voorzien van maatregelen om de 
tijdigheid, juistheid en volledigheid te toetsen van de door belanghebbende verstrekte gegevens. M&O- 
maatregelen worden zo veel mogelijk verankerd in de administratieve organisatie. Zodoende kunnen 
weloverwogen keuzen worden gemaakt over het gebruik van de verschillende instrumenten ter 
voorkoming van misbruik en oneigenlijk gebruik. 

Het integrale M&O-beleid van de gemeente Noordwijk bestaat uit vijf elementen, te weten 

1. beleidsvoorbereiding en regelgeving, 

2. voorlichting, 

3. controle, 
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4. sanctie en 

5. evaluatie. 

Idealiter doorloopt een M&O-gevoelige regeling een proces waarbij al deze elementen aan de orde 
komen. 

Ad 1. Beleidsvoorbereiding en regelgeving 

In de verordeningen, beleidsregels en richtlijnen van de gemeente Noordwijk moet de ruimte voor 
misbruik en o neigen lijk gebruik tot een minimum worden beperkt. Dit kan onder andere worden bereikt 
door het toepassen van beheersmaatregelen: 

• gebruikmaken van heldere definities; 

• nauwkeurige omschrijving opnemen van het doel en de doelgroep; 

• verminderen van de afhankelijkheid van gegevens afkomstig van derden; 

• regelgeving repareren wanneer uit onderzoek blijkt dat belanghebbenden die niet tot de doelgroep 
behoren gebruik hebben gemaakt van de regeling, of dat middelen voor een ander doel zijn 
besteed dan was beoogd; 

• het opnemen van controle- en sanctiebeleid in de gemeentelijke verordeningen, beleidsregels en 
richtlijnen. 

Ad 2. Voorlichting 

Belanghebbenden en derden kunnen door voorlichting op de hoogte worden gebracht van het bestaan 
en de inhoud en toepassing van de gemeentelijke regelgeving. Bij de voorlichting wordt aangegeven 
dat misbruik en oneigenlijk gebruik en natuurlijk fraude bestuurlijke gevolgen zullen hebben, dan wel 
worden bestraft. De preventieve werking van voorlichting is vooral van belang voor het voorkomen 
van misbruik en oneigenlijk gebruik. Een actieve voorlichting van het M&O-beleid -bijvoorbeeld via de 
gemeentelijke website- kan stimulerend werken op een optimale naleving van regelingen. 

Ad 3. Controle 

Controle is een middel om te signaleren of sprake is van misbruik of oneigenlijk gebruik. M&0- 
controlebeleid richt zich op de toetsing van gegevens die door derden/belanghebbenden zijn verstrekt. 

De meeste aandacht wordt gegeven daar waar de risico's het grootst zijn. Daarvoor is een risicoanalyse 
nodig. Controles moeten in eerste instantie onderdeel uitmaken van de werkprocessen: 

preventieve controle, ter voorkoming dat bedragen ten onrechte worden uitbetaald 
repressieve controle, als basis voor bijstellen van regelgeving 

Controlemiddelen zijn onder meer accountantsverklaringen, boekenonderzoek of verbandcontroles. 

Ad 4. Sanctie 

Om te kunnen reageren op geconstateerd misbruik zijn adequate sanctiemiddelen vereist. Het 
uitgangspunt voor toepassing van die middelen is dat tenminste het behaalde voordeel wordt 
weggenomen. Dat wil zeggen dat teveel betaalde bedragen worden teruggevorderd of ten onrechte 
gederfde ontvangsten worden nageheven. 

In geval van fraude (misdrijf) wordt in beginsel aangifte gedaan bij het Openbaar Ministerie. 

Ad 5. Evaluatie 

Evaluatieprocedures zijn nodig voor zowel bestaande als nieuwe regelgeving. Naar aanleiding van 
evaluaties kan wellicht een indicatie worden gegeven van de effectiviteit van de genomen maatregelen 
om misbruik of oneigenlijk gebruik van regelingen te voorkomen. Tevens kan zicht worden verkregen 
op de toereikendheid van de controlemogelijkheden. M&O-gevoelige regelingen dienen minimaal 
eenmaal in de vier jaar te worden geëvalueerd. 


VI. Inwerkingtreding 
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Het in deze nota beschreven beleid voorkomen misbruik en oneigenlijk gebruik van gemeentelijke 
regelingen 2015-2018 treedt in werking met ingang van 1 januari 2015. 

Per dezelfde datum zal het beleid misbruik en oneigenlijk gebruik, dat is vastgesteld bij collegebesluit 
van 9 december 2008 worden ingetrokken. 
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